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PENDAHULUAN
A. LatarBelakang
PenyelenggaraanpemerintahansuatuNegaraakanberjalandenganbaikjika
lembaga-lembaganegarayangadadidalamnyamemilikihubunganyangsaling
mendukungsatudenganlainnyasebagaisatukesatuansertaberjalansesuaidengan
kedudukan,peran,kewenangandantanggungjawabnyamasing-masing. Indonesia
adalahNegarayangwilayahnyaterbagiatasdaerah-daerahprovinsi.Daerah
provinsiitukemudiandibagilagimenjadidaerahkabupatendankota.Setiapdaerah
mempunyaipemerintahandaerahyangdiaturdenganundang-undang. Pembagian
kekuasaanNegaratersebutbertujuanagarkekuasaantidakbertumpukpadasatu
badansaja,yaitupemerintahpusat.
SetelahdiadakanamandementerhadapUndang-UndangDasarRepublik
IndonesiaTahun1945(UUD1945)
1
telahterjadibanyakperubahandalamsistem
ketatanegaraandanpenyelenggaraanpemerintahannegaraRepublikIndonesia.Salah
satupasaldalamUUD1945yangdiamendemenadalahketentuanyangterkaitdengan
PemerintahDaerahsebagaimanatermuatdalamPasal18UUD1945.
Pasal18UUD1945menyatakan:
1. NegaraKesatuanRepublikIndonesiadibagiatasdaerah-daerahprovinsi
dandaerahprovinsiitudibagiataskabupatendankota,yangtiap-tiap
provinsi,kabupaten,dankotaitumempunyaipemerintahandaerah,yang
diaturdenganundang-undang.**)
2. Pemerintahan daerah provinsi,daerahkabupaten,dankotamengatur
danmengurussendiriurusanpemerintahanmenurutasasotonomidan
tugaspembantuan.**)
3. Pemerintahandaerahprovinsi,daerahkabupaten,dankotamemiliki
1
Undang-UndangDasarRI1945sudahdiadakan4(empat)kaliamendemen.Untukmengetahuiadanya
amendementersebut.AmandeenpertamadilakukanpadasidangumumMPR14–21Oktober1999,amandemen
keduadilakukanpadasidangtahunanMPR7–18Agustus2000,amandemenketigadilakukanpadasidang
tahunanMPR1-9November2001,danamandemenkeempatdilakukanpadasidangtahunanMPR1–11
Agustus2002.Untukamendemenpertamadiberitandabintang1(satu)buah(*),untukamendemenkeduadiberi
tandabintang2(dua)buah(**),untukamendemenketigadiberitandabintang3(tiga)buah(***),danuntuk
amendemenkeempatdiberitandabintang4(empat)buah(****).
DewanPerwakilanRakyatDaerahyanganggota-anggotanyadipilih
melaluipemilihanumum.**)
4. Gubernur,Bupatidan Walikotamasing-masingsebagaiKepala
Pemerintah Daerah Provinsi,Kabupaten dan Kota dipilih secara
demokratis.**)
5. Pemerintahdaerahmenjalankanotonomiseluas-luasnya,kecualiurusan
pemerintahanyangolehundang-undangditentukansebagaiurusan
PemerintahPusat.**)
6. Pemerintahan daerah berhak menetapkanperaturandaerahdan
peraturan-peraturan lain untuk melaksanakan otonomidan tugas
pembantuan.**)
7. Susunandantatacarapenyelenggaraanpemerintahandaerahdiaturdalam
undang-undang.**)
MenanggapiPasal18UUD1945MenurutJimlyAsshiddiqiedariketentuan
pasal18ayat(1)dapatdipahamibahwa:
2
1. NKRIdibagiatassusunandaerah–daerahdibawahnyasecarahierarkis,
yaitudibagiatasprovinsi,danprovinsidibagilagiatasdaerahkabupaten
dankotasesuaidenganprinsippembagiankekuasaansecaravertikal
(teritorialorregionaldivisionofpower)
2. Setiapdaerahprovinsidandaerahkabupaten/kotaitumempunyai
pemerintahdaerahyangdiaturdenganundangundang.
Perubahan dalam sistem penyelenggaran pemerintahan daerah berupa
pemberiankewenanganyangluaskepadapemerintahprovinsidankabupaten/kota
untukmengaturdanmengurussendiriurusanpemerintahanmenurutasasotonomi
daerah
3
dantugaspembantuan,
4
diaturdalamPasal18ayat(2)UUD1945.Dari
2
JimlyAsshiddiqie,KomentarAtasUndang–UndangDasarNegaraRepublikIndonesiaTahun1945.
SinarGrafika,Jakarta,2009.Hal57.
3
AsasotonomiadalahprinsipdasarpenyelenggaraanPemerintahanDaerahberdasarkanOtonomiDaerah
OtonomiDaerahadalahhak,wewenang,dankewajibandaerahotonomuntukmengaturdanmengurussendiri
Urusan Pemerintahan dan kepentingan masyarakat setempat dalam sistem Negara
KesatuanRepublikIndonesia.Pasal1angka6&7UUNo.23Tahun2014.
4
TugasPembantuanadalahpenugasandariPemerintahPusatkepadadaerahotonomuntukmelaksanakan
sebagianUrusanPemerintahanyangmenjadikewenanganPemerintahPusatataudariPemerintah
DaerahprovinsikepadaDaerahkabupaten/kotauntukmelaksanakansebagianUrusanPemerintahanyangmenjadi
kewenanganDaerahprovinsi.Pasal1angka11UUNo.23Tahun2014.LihatjugadalamBagirManan,pada
dasarnyatugaspembantuanadalahtugasmelaksanakanperaturanperundang-undangantingkatlebihtinggi(de
uitvoeringvanhogereregelingen).Daerahterikatmelaksanakanperaturanperundang-undangantermasukyang
ketentuanPasal18ayat(2)UUD1945amandementersebut,lahirlahpotretbaru
wajahpemerintahandaerahberupapenguatansistem desentralisasi,sebagaimana
diaturdalamUndang-Undang Nomor 23 Tahun 2014tentangPemerintahan
Daerah.
5,
Penguatansistemdesentralisasi
6
melaluiUUNo.23Tahun2014jo.UUNo.9
Tahun2015telahmemberiruangyangsangatluasbagipemerintahandaerahuntuk
mengatururusanpemerintahannyasendiri.Akantetapi,untukmenjalankanurusan
pemerintahandaerah,memerlukaninstrumen peraturanperundangan-undangan,
dalambentukperaturandaerah(Perda)provinsidankabupaten/kota.Ketentuanyang
mengamanatkanpembentukanPerdaolehpemerintahdaerahdituangkandalamPasal
18ayat(6)UUD1945yangmenyatakan,bahwa“pemerintahandaerahprovinsidan
kabupaten/kotaberhak menetapkanperaturandaerahdanperaturan-peraturanlain
untukmelaksanakanotonomidantugaspembantuan”.
DariketentuanPasal18ayat(6)UUD 1945itumenunjukkan,bahwa
kewenangan untukmenyusunperaturanperundang-undangantidakhanyadimiliki
olehpemerintahpusat,tetapijugadimilikiolehpemerintahdaerah.
7
Halini
merupakansebuahkeputusanpolitikyangtelahdilakukanolehpemerintahdengan
memberikanotonomiyanglebihluaskepadadaerah,khususnyapelimpahan
kewenanganyangluaskepadapemerintahdaerahuntukmengurusrumahtangganya
diperintahkanataudiminta(vorderen)dalamrangkatugaspembantuan.Tugaspembantuandalamhal-haltertentu
dapatdijadikansemacam “terminal”menujupenyerahanpenuhsuatuurusankepadadaerahatautugas
pembantuanmerupakantahapawalsebagaipersiapanmenujukepadapenyerahanpenuh.BagirManan,Sistem
danTeknikPembuatanPeraturanPerundang-undanganTingkatDaerah,LPPM-UniversitasIslamBandung,1995.
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Undang-UndangNomor23Tahun2014tentangPemerintahanDaerahyangtelahdiubahbeberapakali
terakhirdengan Undang-UndangNomor9Tahun2015tentangPerubahanUUNo.23Tahun2014.UUini
sebagaipenggantiUUNo.32Tahun2004.
6
Secaraetimologisistilahdesentralisasiberasaldaribahasalatinde=lepasdancentrum=pusat,dengan
demikianberartimelepaskandaripusat.Darisudutketatanegaraan,yangdimaksuddengandesentralisasiialah
pelimpahankekuasaanpemerintahdaripusatkedaerahyangmengurusrumahtangganyasendiri.Lihatdalam
VictorMSitumorang,HukumAdministrasiPemerintahandiDaerah,SinarGrafika,Jakarta,1994,Hal33.
7
PemerintahDaerahyangdimaksudkandalampenelitianiniadalahPemerintahDaerahKabupaten/Kota.
sendiridenganmenetapkanPerda.
8
Kewenangan pemerintahdaerahuntukmenetapkanPerdadiaturlebihlanjut
dalamPasal236UUNo.23Tahun2014.DariketentuanPasal236UUNo.23Tahun
2014dapatdisimpulkanbahwauntukmenyelenggarakanOtonomiDaerahdanTugas
Pembantuan,DaerahmembentukPerda.PerdadibentukolehDPRD dengan
persetujuan bersama kepala Daerah. Perda memuat materi muatan
penyelenggaraanOtonomiDaerahdanTugasPembantuan;danpenjabaran
lebihlanjutketentuanperaturanperundang-undanganyanglebihtinggi.Selain
materimuatanpenyelenggaraanOtonomiDaerahdanTugasPembantuan,
danpenjabaranlebihlanjutketentuanperaturanperundang-undanganyang
lebihtinggi,Perdadapatmemuatmaterimuatanlokalsesuaidenganketentuan
peraturanperundang-undangan.
BerdasarkanPasal236UUNo.23Tahun2014tersebut,PemerintahDaerah
telahmenetapkanberbagaiPerdauntukmenyelenggarakanotonomidaerah,tugas
pembantuan,danmenampungkondisikhususdaerahsertamenjabarkanlebihlanjut
peraturanperundang-undanganyanglebihtinggi.Akantetapitidakdapatdingkari,
bahwaperencanaandanpengambilankebijakandaerahyangdituangkandalamPerda
bukanlahsesuatupekerjaanyangmudah,karenadalampembentukanPerdasetidak-
tidaknyaharusmemperhatikan,bahwaPerdayangdibentuktidakbolehbertentangan
dengannormahukumyanglebihtinggi.
9
SuatuPerdamemuatnormahukumyang
merupakanunsurpokokyangsesuaidenganaturan,pola,ataustandaryangperlu
dikuti,danpembentukanPerdadidasarkanpadaproses,metodedantehnik
pembentukanperaturanperundang-undangan.
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PerdayangdimaksudkandalampenelitianiniadalahPeraturanDaerahKabupaten/Kota.
9
Pasal7ayat(1)UUNo.12Tahun2011mengaturhierarkinormahukumdalambentukjenisdanhierarki
peraturanperundang-undangandiIndonesiasebagaiberikut:a.Undang-UndangDasarNegaraRepublikIndonesia
Tahun1945;b.KetetapanMajelisPermusyawaratanRakyat;c.Undang-Undang/PeraturanPemerintahPengganti
Undang-Undang;d.PeraturanPemerintah;e.PeraturanPresiden;f.PeraturanDaerahProvinsi;dang.Peraturan
DaerahKabupaten/Kota.
MenurutHamzahHalimdanKemalRedindoSyahrulPutera,bahwa:
DalampembentukanPerdasebagaisalahsatuperaturanperundang-undangan
dilakukanmelaluibeberapatahapan,sepertiperencanaan,persiapan,perumusan,
pembahasan,pengesahan,pengundangan dan penyebarluasan.Tahapan
perencenaanpembentukanperdadimulaidenganmendesainRaperdasecara
terencana,bertahap,terarah,danterpadu.SuatuRaperdadiharapkanakan
menjadiperdayangmampumemenuhiunsur-unsurpembuatanperdayangbaik,
yaituunsurfilosofis,sosiologis,danyuridis.
10
MenurutSolichinWahab,
Hakikatdariotonomidaerahadalahkemampuanmenyediakanruangpublik
yanglebarbagimunculnyapartisipasimasyarakatdidalamnya,tidakhanya
secarapasifdimanapartisipasitersebutditentukanolehstrukturkekuasaan
diatasnya(danitubukanlahpartisipasi,tetapimobilisasi),jugasecaraaktif
dimanamasyarakatmemenuhisepenuhnyaataskebutuhan–kebutuhannya,
kemudianmemilih,merumuskandanmengupayakanagardapattercapai.
11
Denganadanyaotonomidaerah,diharapkanperanmasyarakatdapatmenjadi
lebihbesardalamberjalannyaprosespemerintahandidaerah,khususnyadidalam
prosespenyusunansuatuPerda.Perdamenjadisalahsatuinstrumenyangstrategis
untukmewujudkantujuandesentralisasi.Sejakdiberlakukannyaketentuanotonomi
daerahdantugaspembantuan,daerah-daerahmemperolehkewenanganyangcukup
luasuntukmembentukPerdasecaraotonom,baikyangberkaitandengankebijakan
fiskalmaupuntatananhidupmasyarakatlokal.
Tujuanutamapembentukanperaturanperundang–undanganbukanhanya
menciptakankodifikasibaginorma–normadannilai–nilaiyangsudahmengendap
dalamkehidupanmasyarakattetapimenciptakanmodifikasiatauperubahandalam
kehidupanmasyarakat.
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Sebagaisuatu dokumen kebijakanpemerintahdaerah,tidakmudah untuk
mengetahuibagaimanaprosesdan prosedurpembentukan Perda,bagaimana
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HamzahHalimdanKemalRedindoSyahrulPutera,CaraPraktisMenyusun&Merancang\peraturan
Daerah(SuatuKajianTeoritis&PraktisDisertaiManual),KonsepsiTeoritisMenujuArtikulasiEmpiris,Cetakan
ke-3,KencanaPrenadaMediaGroup,Jakarta,hlm.v.
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SolichinWahab,MasaDepanOtonomiDaerah(KajianSosial,Ekonomi,Politik,UntukMenciptakan
SinergiDalamPembangunanDaerah),SIC,Surabaya,2012,HaliidikutipdariRiaCasmiArsa,“Restorasi
PolitikLegislasiPembentukanPeraturanDaerahBerbasisRiset(RestorationofPoliticsLegislationEstablishment
ofLocalRegulationBasedRiset)”,JurnalRechtsvinding,Vol2Nomor3,2013,Hal398.
12
JazimHamididanKemilauMutik,LegislatifDraftingTotalMedia,Yogyakarta2011Hal1
memahamiisi,tujuan,maksud,latarbelakangataualasansuatuPerdadibentuk.Di
sisilain,belumtentuparapengambilkebijakandanpelaksananyamengetahuidan
mengertiapayangharusdilakukanagarPerdayangdibentukdapatditerapkanagar
sesuaidenganapayangtelahdiharapkan.Olehkarenaitutidaktertutupkemungkinan
lahirnyabanyakPerdabermasalah.
Dibidangperundang–undangan,padasaatiniterdapatkecenderungan
pembentukanperaturanperundang–undangansecaraberlebihantanpamelihatdan
memperhatikanarahdanprioritaspembangunannasional.Halinimasihditambah
denganrendahnyakualitassebagianbesarperaturanperundang–undanganbaik
pusatmaupundaerah,yangtercerminpadabanyaknyaperaturanperundang–
undanganyangkonflik,multitafsir,inkonsistendantidakoperasional,baikyang
setingkatmaupundenganperaturanperundang–undanganyanglebihtinggi.
13
PadaprinsipnyalahirnyaPerdabermasalahtidaksajadisebabkanolehsatu
faktor,tetapiberdasarkanpenelusuranawalditemukanfakta-faktaberupaPerdayang
bertentangandenganhakasasimanusia,Perdabidangretribusidanpajakdaerah,
14
Perdayangbertentangandenganperaturanperundang-undanganyanglebihtinggi,
Perda yanglahirberpotensimenimbulkan korupsiataudimaksudkanuntuk
memperkayadirisendiri,oranglainataukorporasi,danprosespembuatanPerda
yangtidakselalumelibatkanpartisipasiaktifmasyarakat.Upayamenjaringpendapat
masyarakatumumdalamrangkapembuatansuatuPerdayangpopulerdisebutpublic
hearingdilakukantidaklebihdarisekedarprasyaratformaltanpamaknasubstantif.
Demikianjugadengansubstansidanisi/materimuatanPerda.
DiantaraPerda-perdayangbermasalahsebagiandiantaranyabahkanberakhir
padapembatalan.PembatalanterhadapPerda–Perdatersebutdilakukansetelah
melakukanevaluasiterhadapPerda–Perdayangdianggapbermasalahtersebut.Di
13
MIlhamFPutuhena,“PolitikHukumPerundang–Undangan:MempertegasReformasiLegislasiYang
Progresif”,JurnalRechtsvinding,Volume2No3,2013,Hal387.
14
DalampidatokenegaraanPresidenSusiloBambangYudhoyonomengenaipembangunannasionaldalam
perspektifdaerahdidepanSidangParipurnaKhususDewanPerwakilanDaerah(DPD),diJakartapadatanggal19
Agustus2009yanglalu,beliaumengatakan:“bahwasampaipertengahanAgustus2009terdapat3.455Peraruran
DaerahtentangPajakDaerahdanRetribusiDaerah(PDRD)atau36%darijumlahPerdaDPRDyangdievaluasi
dandibatalkan.Selainitu,terdapat1.727RancanganPerda(Raperda)PDRDyangdirekomendasiuntukditolak
ataudirevisi,lihatdalamPanduanPraktisMemahamiPerancanganPeraturanDaerah,DepartemenHukumDan
HakAsasiManusiaRI,DirektoratJenderalPerundang-Undangan,EdisiKetiga,Jakarta,hlm.Vi.
tahun2016,ribuanperaturandaerah(perda)yangselamainidianggapbermasalah
akhirnyadibatalkan.Pencabutan3.143perdaolehMenteriDalamNegeriTjahjo
KumolodiumumkanPresidenJokoWidodo(Jokowi)diIstanaNegara.
15 
Jumlah
tersebutbukanlahjumlahyangsedikit,mengingatcukupbesarnyabiayayang
digunakandalamprosespeyusunanPerda.Kerugiankeuanganyangditanggungoleh
NegaracukupbesardisebabkanolehPerda-perdabermasalahyangdibatalkan
tersebut.
PeraturanPemerintahNomor16Tahun2010tentangtatatertibDPRDyangdi
dalamnyadiaturlebihrincisoalpenyusunanPerda.Problematikadaripengaturandari
PP tersebutadalah fakta bahwa keterbatasan kelompok ahli/pakar yang
dipersyaratkanmasihsebatasjumlahalatkelengkapanDPRD membuatkinerja
DPRDdalammenghasilkanPerdasesuaidenganaluryangdisyaratkanperaturan
menjadirelatifmandul.PraktikyangterjadiakhirnyaadalahduplikasiPerdayang
samadariDaerahlaintanpamempertimbangkankekhasan,sosioekonomi,demografi
danaspek-aspeksosiallainnya.Olehkarenaitu,tidakmengherankankarenabelum
optimalnyaproseslegislasitersebutmakabanyakrancanganPerdayangdibatalkan
olehKementerianDalamNegeri,yangmendapatmandatberdasarkanUUNomor32
Tahun2004 tentangPemerintahanDaerahyangselanjutnya diganti Undang-
UndangNomor23Tahun2014tentangPemerintahanDaerah
16
.
Setelah18tahunreformasiberlangsung,penyelenggaraanotonomimengalami
perbaikan,baikdemokratisasi,struktur,substansi,budaya,dansaranaprasarana
sebagaifaktorutama pencarian formatterbaik melaluiasasdekonsentrasi,
desentralisasi,danmedebewind.BerbarengandenganituprodukPerdaselalumenuai
15
htp:/www.republika.co.id/berita/koran/opini-koran/16/06/15/o8sws614-perdaperda-bermasalahdiakses
padatanggal25September2016
16.
Pasal251ayat(1)dan(2)Undang-Undang Nomor23Tahun2014tentangPemerintahanDaerah,
menyebutkan: (1)PerdaProvinsidanperaturangubernuryangbertentangan denganketentuanperaturan
perundangan-undanganyanglebihtinggi,kepentinganumum,dan/ataukesusilaandibatalkanolehMenteri;(2)
Perda Kabupaten/Kota danperaturanbupati/walikotayangbertentangan dengan ketentuan peraturan
perundangan-undanganyanglebihtinggi,kepentinganumum,dan/ataukesusilaandibatalkanolehgubernur
sebagaiwakilPemerintahPusat
kritikmulaidariperencanaan,pelaksanaan,sampaievaluasi.
MayoritasPerdabermasalahterkaitdenganpersoalanteknis,sepertijudulyang
tidaksesuaidengansubstansiataumateriPerda.Adaempatindikatorseringkali
menjadipenyebabPerdabermasalah,yaitu:
1.PembentukanPerdatidakberdasarkanpadaskalaprioritassesuaidengan
perkembangankebutuhanhukummasyarakat;
2.AdanyadisharmoniPerdasecaravertikalmaupunhorizontaldengan
peraturanPerundang-undanganlainnya;
3.PembentukanPerdatidakterkoordinasi,terarah,sistematis,danterpaduyang
disusunolehDPRDdanPemerintahDaerah,dan
4.AdanyaPerdayangdisusuntidakdidahuluidenganpenyertaannaskah
akademik.
Hasil pengamatan selama limatahunterakhirtentangfaktalegislasi
meliputi:rendahnyakapasitasdankemampuan,sertalemahnyapenguasaanlegal
drafting.Dapatdicatat,rata-rataDPRDtiaptahunnyahanyamampumenghasilkan4-
5Perda,yaituPerdaAPBD,PerdaPerubahanAPBD,PerdaLaporanKinerjaKepala
Daerah, dan Perda yang diperintahkan oleh Undang-undang atau
lembaga/badan/komisinegara.
Daripaparanfakta-faktadiatasdapatdimaknaibahwa adanyaPerda
bermasalahtersebutakanmembawadampakterhadapkehidupanmasyarakatdi
daerah.Perdayangdibuatbelummenjadisaranaakomodasikepentinganterutama
kelompokmasyarakatmarjinal.
MenurutR.SitiZuhrohdalam buku“KisruhPeraturanDaerah:Mengurai
MasalahdanSolusi”,terdapatlimapenyebabmunculnyaperdabermasalah,yaitu:
Pertama,kurang fleksibelnya aturan hukum yang mendukung proses
pembentukan perda. Aturan hukum, khususnya dalam hal
pertanggungjawaban danapelaksanaanproyekdengankebutuhanpemenuhan
perdatentangisu‐isukhususyangsifatnyamendesak,sulitdiprediksidalam
rencana anggaran. Hal ini seringkali menghambatkarenakurang
mengolaborasi kebutuhan‐kebutuhan rildilapangan.Kedua, proses
pembuatanperaturandaerahseolahmenjadisebuahrutinitaspekerjaansaja,
tidakadaupayalebihkhususuntukmenciptakan aturandaerahyang
lebihberkualitas.Salahsatufaktoryangmenyebabkan haliniadalah
keterbatasansumberdayamanusiayangberkompetendalammerumuskandan
mengejawantahkanperda.Meskisecarakuantitasanggotalegislatifmaupun
eksekutifcukupbanyak,orang‐orangyangmemilikikeahliankhususdalam
hallegislatifdraftinguntukmerumuskanaspirasiyangberkembangdalam
masyarakatmenjadinorma‐normahukumyangbaikternyatasangatminim
bahkantidakada.Sehinggayangterjadi,perdamenjadiasal‐asalanbahkan
hanyamelakukancutandpastedariperaturan‐peraturansejenisnya.Ketiga,
pembuatanperdaseringkalitidakdidasarkanpadaskalaprioritasisudalam
masyarakat.Barangkalimenjadirahasiaumum jikabanyakperdayang
lahirsecaraprematur.Sebabyangmendasarilahirnyaperdabukansebuah
kebutuhan, tetapilahirdaritarikankepentinganpolitikmelaluinegosiasi
eksekutifdanlegislatif.Keempat,prosespembentukanperdamasihkurang
melibatkan partisipasiaktifdarimasyarakatdalam keseluruhan proses
pembuatannya.Partisipasiaktifmasyarakatseharusnyatidakhanyaterbatas
dariproses penyaringan aspirasi.Tapijuga,seharusnya,mencakup
diskusi‐diskusi intensif dengan wakil‐wakil masyarakat dan anggota
masyarakatyangberminatdalam pembahasan‐pembahasan rencanaperda.
Yangselamainiseringterjadimasyarakathanyadijadikanobjeksosialisasi
drafraperdaketimbangdimintamasukannya.Sehingga,tetapperdatersebut
tidakmampumerepresentasikankehendakmasyarakat.Kelima,pertentangan
denganperaturanyanglebihtinggidiatasnya.Pembatalansebuahperdayang
bertentangan dengan peraturan diatasnya dalam haliniUU pastilah
dibatalkandemimeminimalisasikebingunganhukum.
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SelainitulahirnyaPerdabermasalahtidakterlepasdarikondisidimanaketika
penyusunandarftRaperdatidakdidasarkanpadapemahamansecarakomprehensif
mengenailatarbelakang,alasan,tujuandancakupanmateriyangdiaturdalamPerda
tersebut.DalampenyusunandarftRaperdatidaksemuanyadisertaidengannaskah
akademik.
18
Dalamartianbahwa,pendayagunaan
19
naskahakademikdalamPerda
17
Siti Zuhroh,Dalam EksaminasiPublik Peraturan Perundangan Indonesia terdapatdalam
www.antikorupsi.org/../02panduaneksaminasipublikperaturanperundangdiaksespadatanggal16Nopember2015,
jam22.35WIB.
18
NaskahAkademikadalahnaskahhasilpenelitianataupengkajianhukumdanhasilpenelitianlainnya
terhadapsuatumasalahtertentuyangdapatdipertanggungjawabkansecarailmiahmengenaipengaturanmasalah
Kabupaten/Kotabelumdapatselarasdenganartipentingdarinaskahakademikdalam
penyusunansuatuPerdatersebut.
DalamrangkapembentukanPerdayangbaik,makapentinguntukdicermati
bahwaperkembangan terakhir(tahun2016)mengenaiupayadariberbagainegara
untukmenciptakansuatuperaturanyangefektif/mencapaitujuannya,telahditerbitkan
suatukonsepyangberfungsisebagaikontrolkualitasprodukperaturanperundang-
undangan yang diberinama Regulatory ImpactAssessments (RIA).RIA
menggunakantahapanpembentukanperaturanperundang-undangansebagaiberikut
:
20
1. Perumusan masalah atauissueyangmenimbulkankebutuhanuntuk
menerbitkansuatukebijakan(melakukantindakan);2.Identifikasitujuan dan
sasaranyangingindicapaidengankebijakantersebut;tahapaninidisebutpenilaian
resiko(riskassessment);3.Identifikasiberbagaialternatiftindakan(opsi)untuk
mencapaitujuandansasarantersebut;4.Assessmentsatasmanfaatdanbiaya
(keuntungandankerugian)untuksetiapopsi,dilihatdarisudutpandangpemerintah,
masyarakat,pelaku usaha,konsusmen dan ekonomisecarakeseluruhan;5.
Konsultasidankomunikasidenganstakeholders,dalamsemuatahapan tersebutdi
atas;6.Penentuan opsi terbaik (yang dipilih);dan7.Perumusanstrategi
untukmenerapkandanmerevisikebijakan.
Selainitu,kesulitandidalam penyusunansuatuPerdaseringkalimuncul
sebagaiakibatkurangnyaperhatiandanpemahamanparaperancang(legaldrafters)
untukmemperdalampengetahuanaturanhukumdansituasiyangsedangberkembang
didalam masyarakat.
21
Padahaldidalam prosespembentukanPerda,terdapat
tersebutdalamsuatuRancanganUndang-Undang,RancanganPeraturanDaerahProvinsi,RancanganPeraturan
DaerahKabupaten/Kota,sebagaisolusiterhadappermasalahandankebutuhanhukummasyarakat.Lihatdalam
LampiranIUUNo.12Tahun21011.
19
MenurutKamusBesarBahasaIndonesia,Pendayagunaanialahpengusahaanagarmampumendatangkan
hasildanmanfaat.
20
LihatTakujiKameyama,dkk,dalamHamzahHalimdanKemalRedindoSyahrulPutera,CaraPraktis
Menyusun&Merancang\peraturanDaerah(SuatuKajianTeoritis&PraktisDisertaiManual),KonsepsiTeoritis
MenujuArtikulasiEmpiris,Cetakanke-3,KencanaPrenadaMediaGroup,Jakarta,hlm.85.
21
Ibid,hlm.vi.
beberapafaktorsebagaipatokanuntukmembuatperancanganPerdasecaratepatdan
berstandar,diantaranyaparaperancangPerdaperlumemahamikewenangan,landasan,
syaratdanprinsip,sertafungsidanmaterimuatanRaperdayangakandisusun,
semangatdanpengetahuananggotaDPRDuntukmemahamiisi,tujuan,maksud,latar
belakangataualasansuatuPerdadibentuk.ProsespembentukanPerdasebagaisalah
satubentukperaturanperundang-undanganharusdidukungolehpedomanyang
mudahdipahamidanbersifatkomprehensif,memperhatikantahappembentukan
RaperdadansebelumsuatuRaperdadibentukdilakukanpeneltianterhadapRaperda
manayangakandibuatyangdituangkandalamnaskahakademik.
HamzahHalim danKemalRedindoSyahrulPuterajugamenegemukakan,
bahwa:
DalampembentukanPerda,terdapatsorotanyangtajamdariberbagaipihak,
baikitukaitannyadengantingkatproduktifitasnya(produkpembentukanPerda)
maupun menyangkutkualitas dariproduk pembentukan Perda yang
dihasilkannya.
22
MenurutIGustiAyuKetutRachmiHandayani,
Inanyformationoflocalregulationrequireddisclosureisgivingthe
opportunitytothepubliceitherfromacademicians,practitioners,aswelas
from otherrelatedelementsofthecommunitytoparticipate,bothinthe
planning,preparation,preparationand/orthedraftdiscussionbyprovidingan
opportunitytoprovideinputjudgmentoradviceoralyorinwritingin
accordancewiththeprovisionsoflegislationinforce.
23
Dalam membentuk regulasidaerah diperlukan pengungkapan dengan
memberikankesempatankepadamasyarakatbaikdarikalanganakademisi,
praktisi,sertadariunsurterkaitlainnyadarimasyarakatuntukberpartisipasi,
baikdalamperencanaan,persiapan,penyusunandan/ataudiskusidraftdengan
memberikankesempatanuntukmemberikanpenilaianmasukanatausaran
secaralisanatautertulissesuaidenganketentuanperaturanperundang-
undanganyangberlaku.
MenurutRussel Hurdin,Partisipasimasyarakatsangatesensialdalam
22
Ibid,hlm.vi.
23
IGustiAyuKetutRachmiHandayani,LegalDraftingLocalRegulationsinLocalParliament,
InternationalJournalofBusiness,EconomicsandLaw,Vol.2,Issue3(June),2013.
pembentukanperundang–undangankarenapartisipasimasyarakatmerupakanhal
yanginherenharusadadalamdemokrasi.DemokrasibaikzamanYunanimaupun
kontemporer(kini)adalahbagaimanasemuamasyarakatmemutuskantentang
kehidupandalamkonteksbernegarasecarabersama,baiklangsungmaupunmelalui
representasiperwakilandiparlemen.
24
UntukdapatmembentukPerdayangsesuaidengankebutuhanmasyarakatdi
daerahdiperlukansuatupenjelasanmengenailatarbelakang,alasan,tujuan,dasar
keabsahan,standar,metode,tehnikpembentukanPerdadancakupanmateriyang
diaturdalamPerda.Penjelasantersebutberupasuatudokumenhasilkajianilmiah
yangdituangkandalamsuatunaskahakademik.
KeberadaannaskahakademikdidalampenyusunanRaperdamenjadisangatlah
penting,agarsetiapPerdayangditetapkanmenjaditepatsasaransertasesuaidengan
apayangdibutuhkanolehmasyarakat.Berbicaratentangpentingnyanaskah
akademikdalam pembentukanRaperda,pertama-tamamengacupadaUndang-
UndangNomor12Tahun2011tentangPembentukanPeraturanPerundang-
Undangan(UUNo.12Tahun2011).DenganberlakukanUUNo.12Tahun2011,
telahmemberikanpedomanumum
25
bagisemuapihakyangterkaitdidalamsebuah
prosespenyusunansuatuperaturanperundang-undangan/Perda,termasukuntuk
menyertakanhasilpenelitianilmiahsebagaipedomanpembentukanRaperdayang
dimuatdalamnaskahakdemik.
AdanyanaskahakademikdalampembentukanRaperdamerupakanacuan,yang
berisikanpenjelasanmengapapembentukanRaperdamemerlukansuatukajianyang
mendalamdankomprehensifmengenaiteoriataupemikiranilmiahyangberkaitan
denganmaterimuatanRaperdayangakandibentuk.Pemikiranilmiahtersebut
mengarahkepadapenyusunanargumentasifilosofis,sosiologissertayuridisguna
24
RMuhamadMirhadi,“ProspekLegislasiPascaTerbitnyaUUNo12Tahun2011“Disampaikanpada
tanggal22Desember2011.Hal51
25
PedomanUmum penyusunannaskahakademiktertuangdalam LampiranI danPedomanUmum
penyusunanPerdatertuangdalamLampiranIUUNo.12Tahun2011.
mendukungperluatautidakperlunyapenyusunanRaperda.Naskahakademik
berisikanargumentasiyangmemenuhistandarilmiahyangsesuaidenganprinsip
ilmupengetahuan.NaskahAkademikmerupakanbahanbakuyangdibutuhkandalam
pembentukanPerda.Dengandukungannaskahakademikyangmemadaidiharapkan
dapatdibentukPerdayangbaik.
MenurutUUNomor12Tahun2011,terdapatbeberapapasalyangmengatur
tentangperlunyanaskahakademikdalampenyusunanperaturanperundang-undangan.
Khususdalampembentukanperaturandaerahprovinsidan/ataukabupaten/kotadiatur
dalamPasal56ayat(2),Pasal57danPasal63UUNomor12Tahun2011.
Pasal56UU Nomor12Tahun2011TentangPembentukanPeraturan
Perundang-Undanganmenyatakanbahwa:
(1) RancanganPeraturanDaerahProvinsidapatberasaldariDPRDProvinsi
atauGubernur.
(2) RancanganPeraturanDaerahProvinsisebagaimanadimaksudpadaayat(1)
disertaidenganpenjelasanatauketerangandan/atauNaskahAkademik.
(3) DalamhalRancanganPeraturanDaerahProvinsimengenai:
a.AnggaranPendapatandanBelanjaDaerahProvinsi;
b.pencabutanPeraturanDaerahProvinsi;atau
c.perubahanPeraturanDaerahProvinsiyanghanyaterbatasmengubah
beberapamateri,disertaidenganketeranganyangmemuatpokok
pikirandanmaterimuatanyangdiatur.
26
DariketentuandiatasdapatdiketahuibahwaRancanganPeraturanDaerah
ProvinsidapatdiajukanDPRD ProvinsiatauGubernur,dandisertaidengan
penjelasanatauketerangandan/atauNaskahAkademik.Secararedaksionalmemang
bunyiPasal56UUNomor12Tahun2011dimaksudkanuntukRancanganPeraturan
DaerahProvinsi,namunketentuantersebutjugaberlakuuntukRancanganPeraturan
Daerahkabupaten/kota.PemberlakuanPasal56UUNomor12Tahun2011untuk
RancanganPeraturanDaerahkabupaten/kotaditunjukberdasarkanPasal63UU
26
LihatUndang–UndangNomor12Tahun2011
Nomor12Tahun2011menyatakan,bahwa“Ketentuanmengenaipenyusunan
PeraturanDaerahProvinsisebagaimanadimaksuddalamPasal56sampaidengan
Pasal62berlakusecaramutatismutandisterhadappenyusunanPeraturanDaerah
Kabupaten/Kota”.
PadaprinsipnyatidaksemuaRaperdaharusdisertaidengannaskah
akademik,artinyaterdapatRaperdayangdisertaidengannaskahakademik
danterdapatRaperdayangcukuphanyadisertakandenganpenjelasandan
atauketerangan.ApabilasuatuPerdayangdibentukatasperintahUndang-
Undang,maka Raperdanya tidaklah selalu disertakan dengan naskah
akademik,tapicukupdisertakandenganketeranganataupenjelasan.
27
Halini
tidakjugadapatdiberlakukansecaraumum,karenaterdapatpulaPerdayang
dibentukatasperintahUndang-Undang,akantetapikarenaPerdatersebut
mengaturpersoalandidaerahyangbersifatkomplekdanspesifik,maka
Raperdatersebutharusdisertakandengannaskahakademik.
28
Disampingitu,
PerdayangterkaitdenganAPBD,Perdayangmemerlukanperubahan,maka
Raperdanyatidakdiharuskandisertakandengannaskahakademik,akan
tetapicukupdisertakandenganpenjelasandan/atauketerangan.
Akan tetapi,dalam penerapannyamasih terdapatRaperdayang tidak
menyertakannaskahakademikdidalampenyusunannya.Halinisangatdisayangkan
karenanaskahakademikseharusnyadipandangsebagaihalyangsangatpentingdari
suatupenyusunanRaperda,karenadalampembuatannaskahakademiktersebutakan
27
SebagaicontohRaperdayangtidakdisertakandengannaskahakadedmikdapatdikemukakandalam
pembentukanRaperdatentangPajakDaerahdanRetribusiDaerah,karenaapayangmenjadimuatanPerdaPajak
DaerahdanPerdaRetribusiDaerahsudahdiatursecararincidalamUUNomor TahuntentangPajakDaerahdan
RetribusiDaerah.
28
SebagaicontohRaperdayangperludisertakandengannaskahakademikdapatdikemukakandalam
pembentukanRaperdatentangRencanaTataRuangWilayah(RTRW)yangdiamanatkkanUUNo.26Tahun
2007tentangPenataanRuang,danRaperdatentangRencanaZonasiWilayahPesisir&Pulau-pulauKecil(RZWP
-3K)yangdiamanatkanUUNo.27Tahun2007tentangPengelolaanWilayahPesisirdanPulau-PulauKeciljo.
UUNo.1Tahun2014tentangPerubahanUUNo.27Tahun2007,karenaketentuanyangdimuatdalamkedua
Perdatersebutharusdisesuaikandengankondisidaerah.
termuatdengancermatlandasanfilosofis,
29
sosiologis
30
danyuridis
31
sebagaidasar
pembentukanRaperda.
Dalam suatunaskahakademik
32
suatuRaperda, disampingmemuatjudul
Raperdajuga sekaligusmemuatmateriyangdiatur,danketerkaitannyadengan
peraturanperundang-undanganlainnya.Halinidapatdiartikan,bahwauntuk
membentukPerdayangbaikpadadasarnyaharusdidahuluidengankajianyang
mendalamtentangmuatanyangakandiaturdidalamPerdatersebut.
Penyusunan naskah akademik dalam proses pembentukan Perda
bukanlahmerupakankeharusan,akantetapiapabiladilihatdariaspek
pendayagunaandanpengaturannya,dapatdimaknaibahwasebuahnaskah
akademiksangatdibutuhkandalam pembentukanataupenyusunandraft
Raperda.Dengandemikiankeberadaannaskahakademiktidakhanyabersifat
formalitastetapimemilikiketerkaitandenganperencanaanpembentukanPerda.
Pemaknaan terhadap pendayagunaan naskah akademik dalam
pembentukanRaperdaharusdapatdikutiolehPemerintahDaerahdanDPRD
29
Landasanfilosofismerupakanpertimbanganataualasanyangmenggambarkanbahwaperaturanyang
dibentukmempertimbangkanpandanganhidup,kesadaran,dancitahukumyangmeliputisuasanakebatinanserta
falsafahbangsaIndonesiayangbersumberdariPancasiladanPembukaanUndang-UndangDasarNegara
RepublikIndonesiaTahun1945.LihatdalamLampiranIUUNo.12Tahun21011.
30
Landasansosiologismerupakanpertimbanganataualasanyangmenggambarkanbahwaperaturanyang
dibentukuntukmemenuhikebutuhanmasyarakatdalam berbagaiaspek.Landasansosiologissesungguhnya
menyangkutfaktaempirismengenaiperkembanganmasalahdankebutuhanmasyarakatdannegara.Lihatdalam
LampiranIUUNo.12Tahun21011.
31
Landasanyuridismerupakanpertimbanganataualasanyangmenggambarkanbahwaperaturanyang
dibentukuntukmengatasipermasalahanhukumataumengisikekosonganhukumdenganmempertimbangkan
aturanyangtelahada,yangakandiubah,atauyangakandicabutgunamenjaminkepastianhukumdanrasa
keadilanmasyarakat.Landasanyuridismenyangkutpersoalanhukumyangberkaitandengansubstansiataumateri
yangdiatursehinggaperludibentukPeraturanPerundang-Undanganyangbaru.Beberapapersoalanhukumitu,
antaralain,peraturanyangsudahketinggalan,peraturanyangtidakharmonisatautumpangtindih,jenisperaturan
yanglebihrendahdariUndang-Undangsehinggadayaberlakunyalemah,peraturannyasudahadatetapitidak
memadai,atauperaturannyamemangsamasekalibelumada.LihatdalamLampiranIUUNo.12Tahun21011.
32
MaterimuatansuatuNaskahAkademikmeliputi:LatarBelakang,IdentifikasiMasalah,Tujuandan
Kegunaan,KajianTeoretisDanPraktikEmpiris,EvaluasiDanAnalisisPeraturanPerundang-UndanganTerkait,
LandasanFilosofis,Sosiologis,DanYuridis,Jangkauan,ArahPengaturan,DanRuangLingkupMateriMuatan
Undang-Undang,PeraturanDaerahProvinsi,AtauPeraturanDaerahKabupaten/Kot,danPenutup.Lihatdalam
LampiranIUUNo.12Tahun21011.
KabupatenMempawah,
33
KabupatenKubuRayadanKotaPontianak di
ProvinsiKalimantanBarat
34
.Akantetapiberdasarkan prapenelitianyangpenulis
lakukan,menunjukkanmasihterdapatRaperdaKabupatenMempawah,Kabupaten
KubuRayadanKotaPontianakdiProvinsiKalimantanBaratyangtermuatdalam
ProgramLegislasiDaerah(Prolegda)
35
Tahun2011,2012,2013,2014dantahun
2015
36
berupadraftRaperdatidaksemuanyadisertakandengannaskahakademik.
33
NamaKabupatenMempawahmerupakkanhasilperubahannamaKabupatenPontianakmenjadi
KabupatenMempawahberdasarkanPeraturanPemerintahNomor58Tahun2014tentangPerubahanNama
KabupatenPontianakmenjadiKabupatenMempawahdiKalimantanBarat.
34
KabupatendanKotadiProvinsiKalimantanBaratterdiridari12Kabupatendan2(dua)kota,yaitu:
KabupatenKapuasHulu,KabupatenMelawi,KabupatenSintang,KabupatenSekadau,KabupatenSanggau,
KabupatenLandak,KabupatenKetapang,KabupatenKayongUtara,KabupatenMempawah,KabupatenSambas,
KabupatenBengkayang,KabupatenKubuRaya,KotaSingkawangdanKotaPontianak.
35
Pasal403UUNo.23Tahun2014menyatakan,bahwasemuaketentuanmengenaiprogramlegislasidaerah
danbadanlegislasidaerahyangsudahadasebelumUndang-Undanginiberlakuharusdibacadandimaknai
sebagaiprogram pembentukanPerdadanbadanpembentukanPerda,sepanjangtidakbertentangandengan
Undang-Undangini.
36
ProlegdaKabupatenMempawah,KabupatenKubuRaya,danKotaPontianakTahun2011,2012,2013
danTahun2014,BagianHukum&Perundang-undanganSekretariatDPRDKabupatenMempawah,Kabupaten
KubuRaya,danKotaPontianak.
